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Tiivistelmä
Tämä verkkoraportti koostaa keskeiset tulokset Oikeuspoliittisen tutkimus-
laitoksen hankkeesta Paremman sääntelyn kriittinen arviointi. Hanke alkoi 
vuoden 2009 lopulla ja päättyi kesällä 2011. Ensiksi on tarkasteltu, kuinka 
Paremman sääntelyn toimintaohjelmaa ja hallituksen lainsäädäntösuunni-
telman keskeisiä säädöspoliittisia periaatteita on toteutettu käytännössä. 
Kansallisella tasolla tätä on analysoitu erityisesti lainvalmisteluprosessien 
ja sidosryhmien näkökulmasta. Lisäksi on tarkasteltu vaikutusten arviointia 
hallituksen esityksissä. Euroopan unionin tasolla kohteena oli paremman 
sääntelyn kansainväliset sovellukset ja Suomen vaikuttaminen unionin 
säädösvalmisteluun. Toiseksi on pohdittu nykytyyppisten lainvalmistelu-
periaatteiden pätevyyttä ja käyttökelpoisuutta, myös teoreettisesta näkö-
kulmasta. 
Tutkimushankkeen keskeiset havainnot voi tiivistää seuraavasti: 
 Paremman sääntelyn ohjelma ja hallituksen lainsäädäntösuunni- ●
telman säädöspoliittiset periaatteet ovat jalkautuneet vajavaisesti 
ministeriöiden lainvalmistelukäytäntöihin. Keskeinen syy on poliittis-
hallinnollisen johdon heikko sitoutuminen paremman sääntelyn toteutta-
miseen. Tämä näkyy mm. siten, että 1) kehittämistyö on jäänyt heikosti 
resursoidun informaatio-ohjauksen varaan, 2) lainvalmisteluhankkeiden 
organisointi ei saa ministeriöistä riittävää tukea, ja 3) Euroopan unionin 
säädösvalmisteluun vaikuttamisen suunnitelmallisuudessa on puutteita. 
Hallitusohjelmassa on tarkahkoja lakihankekohtaisia tavoite- ●
muotoiluja, mikä rajoittaa laadukkaan lainvalmistelun ihanteiden 
toteutumista. Hallitusohjelmista on tullut entistä laajempia, yksityis-
kohtaisempia ja sitovampia. Ilman riittävää sisällöllistä liikkumavaraa 
on kuitenkin vaikea edistää sidosryhmien vaikutusmahdollisuuksia ja 
vaihtoehtoisten sääntelykeinojen tai sisällöllisten ratkaisujen laaja-alaista 
harkintaa. Hallitusohjelman muodostamisen sulkeutuneisuus merkitsee 
myös sitä, että säädösvalmisteluhankkeista päättäminen ei ole ollut 
kovin avoin prosessi. 
Tietolaatikko:
Vanhasen II hallitus sitoutui Paremman sääntelyn toimintaohjelman to-
teuttamiseen vaalikauden ajaksi. Tavoitteena oli lainvalmistelun laadun 
parantaminen. Toimintaohjelma on kansallinen sovellus ”Better Regula-
tion” -politiikasta, joka on ollut tärkeä esimerkiksi OECD:lle ja Euroopan 
komissiolle. 
Osana Paremman sääntelyn toimintaohjelmaa hallitus laati lainsäädän-
tösuunnitelman. Siinä esitellään säädöspoliittisia periaatteita, joita ovat 
mm. vaihtoehtoisten ohjauskeinojen ja ehdotuksen vaikutusten arviointi, 
sidosryhmien osallistaminen sekä selkeys, EU:n säädösvalmisteluun vai-
kuttamisen tehostaminen, avoimuus ja läpinäkyvyys. Lisäksi lainsäädäntö-
suunnitelmaan valittiin 22 merkittäväksi katsottua lainvalmisteluhanketta, 
joita lähdettiin seuraamaan ja joille oli tarjolla erityistä tukea. 
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Vahva poliittinen tai hallinnollinen ohjaus rajoit- ●
taa laadukkaan lainvalmistelun mahdollisuuksia. 
Lainvalmisteluun kuuluu luontevasti poliittinen ohjaus 
ja virkamiesten asiantuntemuksen hyödyntäminen, 
mutta ongelmia nousee siitä, jos hanke on erittäin 
vahvasti jommankumman tahon ohjauksessa. Täl-
lainen asetelma ei jätä aitoa tilaa vaihtoehtoisten 
sääntelyratkaisujen pohdinnalle, vaikutusarvioinnin 
merkitykselle päätöksentekoa tukevana toimintana 
tai sidosryhmien näkemysten laaja-alaiselle huomioon 
ottamiselle. 
Lain luonne ei aina tue laatunormien laaja-alaista  ●
toteuttamista. Taloudelliset kehykset ja lakiesitys-
ten sovittaminen ympäröivään lainsäädäntöön sekä 
kansainvälisiin sopimuksiin tai käytäntöihin asettavat 
lainvalmisteluprosesseille hankekohtaisia reunaeh-
toja. Siinä mielessä hyvän sääntelyn normit eivät 
ole yhdenmukaisesti sovitettavissa eriluonteisiin 
lainvalmisteluhankkeisiin. 
Lakiehdotusten määrä ei ole viime vuosina juuri  ●
muuttunut, mutta ehdotusten laajuus on kasvanut 
niin pykälien kuin tekstisivujen määrällä mitattuna. 
Laajuuden kasvun taustalla vaikuttanee vaatimukset 
ehdotusten parempaan perusteluun. Kehitys kertoo 
samalla oikeussääntelyn jatkuvasta kasvusta eli ns. 
oikeudellistumisen laajenemisesta yhteiskunnassa. 
Tämän kehityksen kokonaisvaikutuksia, kuten haittoja 
ja mahdollisia vastakeinoja ei ole toistaiseksi juurikaan 
tunnistettu tai tuotu keskusteluun.
 Lakiehdotusten vaikutusten etukäteinen arviointi  ●
on viime vuosina jonkin verran kohentunut, mut-
ta puutteita on runsaasti. Kohentuminen näkyy 
selvimmin yritysvaikutusten tunnistamisessa, mihin 
on myös panostettu. Vastaavasti yksilöihin ja kansa-
laisryhmiin kohdistuvia vaikutuksia arvioidaan ilmei-
sen riittämättömästi. Konkreettisissa lainvalmistelu-
hankkeissa suunnitelmallisuus vaikutusarviointien 
toteutuksessa ei vastaa ohjelmien ja hyvälaatuisen 
valmistelutyön asettamia edellytyksiä. 
 Sidosryhmien kannalta tehokkainta vaikuttamista  ●
lainvalmisteluun on varhainen ja epämuodollinen 
keskusteluyhteys lainvalmistelijoihin ja osallis-
tuminen työryhmiin sekä vastaaviin toimielimiin. 
Toisaalta vahva ja yksipuolinen intressien ajami-
nen voi heikentää sidosryhmien vaikuttamismah-
dollisuuksia. Sidosryhmien kuulemisesta valmistui 
ensimmäiset ohjeet vuonna 2010, jotka vahvistavat 
niiden asemaa lainvalmistelussa. Keskeiset etujär-
jestöt ovat olleet kehitykseen tyytyväisiä. Lainvalmis-
telun näkökulmasta sidosryhmiin kohdistuu kuitenkin 
myös lisääntyvää painetta huolellisiin perusteluihin 
ja maltilliseen argumentointiin. Voimavaroiltaan vä-
häisimpien sidosryhmien vaikutusmahdollisuuksista 
on syytä kantaa huolta. 
 Varhainen vaikuttaminen Euroopan unionin lain- ●
valmisteluun jää liiaksi hanketta hoitavan asian-
tuntijavirkamiehen varaan. Poliittis-hallinnollisella 
ohjauksella ei ole prosessissa riittävän vahvaa roolia. 
Vaikka parlamentista on tullut neuvoston rinnalla ta-
saveroinen lainsäätäjä, parlamenttiin vaikuttaminen 
hakee Suomessa vielä muotoja. 
 Lainvalmisteluhankkeiden julkisessa doku- ●
mentoinnissa on suurta kirjavuutta. Lainval-
misteluhankkeissa tuntuu vallitsevan epäselvyyttä 
dokumentointikäytännöistä. Valtionhallinnon julkisen 
hankerekisterin ja kotisivujen käytössä on suurta 
vaihtelevuutta. Tiedottamiseen ei saada aina tukea, 
mikä olisi tärkeä resurssi yksittäisille lainvalmistelu-
hankkeille. Päätöksentekoprosesseja ja poliittisen 
ohjauksen luonnetta ja vaikutusta avataan huonosti. 
Sidosryhmiltä saatujen lausuntojen käsittelyssä on 
kirjavuutta siinä, kuinka niiden merkitys valmiste-
lulle raportoidaan hallituksen esityksissä ja onko 
HARE:ssa tai kotisivuilla julkistettu yksittäisiä lau-
suntoja tai niistä tehty yhteenveto.
 Lainvalmistelun ns. rationaaliseen valintaan  ●
perustuva ihannemalli, joka on tunnistettavissa 
paremman sääntelyn ohjelmista, saa tutkimus-
hankkeessa osakseen erisuuntaista kritiikkiä. 
Mallin mukaisesti lainsäätäjä tunnistaa yhteiskunnan 
ongelman, hahmottelee tavoitteen sen korjaami-
seksi, harkitsee sitä varten toimintavaihtoehtoja 
ennakoiden niiden hyötyjä ja ongelmia sidosryhmiä 
konsultoiden sekä valitsee tällä perusteella opti-
maalisen säädösehdotuksen. Mallin sovittaminen 
lainvalmistelun arkikäytäntöihin on osoittautunut 
vaikeaksi tutkimuksessa analysoitujen lakiuudistus-
ten yhteydessä. Kriittisiä huomioita on tehty myös 
teoreettisessa tarkastelussa. 
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa tämä hanke on osa 
yleistä lainsäädäntötutkimusta, joka kuuluu laitoksen stra-
tegian painopistealoihin. Tutkimushanketta ovat tukeneet 
taloudellisesti oikeusministeriö ja työ- ja elinkeinoministeriö. 
Hankkeessa on tuotettu seuraavat viisi julkaisua1. 
1. Rantala Kati (2011) Lainvalmistelun laatu hallituksen kär-
kihankkeissa. Helsinki: Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen 
tutkimuksia 255.
2. Pakarinen Auri (2011) Lainvalmistelu vuorovaikutuksena. 
Analyysi keskeisten etujärjestöjen näkemyksistä lainvalmis-
teluun osallistumisesta. Helsinki: Oikeuspoliittisen tutkimus-
laitoksen tutkimuksia 253. 
3. Pakarinen Auri, Tala Jyrki & Hämynen Laura (2010) 
Vaikutusten arviointi vuoden 2009 hallituksen esityksissä. 
Helsinki: Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustie-
donantoja 104.
4. Tala Jyrki (2010) Lainsäädännön laatu Euroopassa – ver-
tailua, ongelmia, kritiikkiä. Lakimies 5/2010, 791–815. 
5. Hämynen Laura (2011) Suomen vaikuttaminen Euroopan 
unionin lainvalmisteluun ja direktiivien kansallinen täytän-
töönpano. Helsinki: Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen 
tutkimustiedonantoja 108. 
Osahankkeiden lähtökohdat ja tulokset esitetään seu-
raavaksi yksi kerrallaan.
1 Lisäksi arviointihankkeeseen kytkeytyy seuraava tutkimus: Ahtonen, Riitta & Keinänen, Anssi & Kilpeläinen Mia (2011) Eduskun-
nan valiokuntien näkemys lainvalmistelutyön laadusta (OPTL). Tutkimus ei sisälly tähän kokonaisuuteen aikataulullisista syistä. 
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Tutkimuksen lähtökohdat
Tutkimuksessa on analysoitu kahdeksaa lakihanketta, 
jotka ovat fi nanssivalvonta-, yliopisto-, vammaispalve-
lu-, valtionosuus-, yhdistys-, kaivos-, terveydenhuolto- 
ja kilpailulakihanke. Ne ovat kuuluneet Vanhasen II 
hallituksen ohjelmaan, kuten myös saman hallituksen 
lainsäädäntösuunnitelmaan. Hankkeita on kutsuttu 
”hallituksen kärkihankkeiksi” edellä ilmaistun virallisen 
asemansa perusteella. Lainsäädäntösuunnitelmassa 
on ollut yhteensä 22 hanketta. Tähän valikoituneet 
hankkeet on otettu mukaan tutkimukseen sillä perus-
teella, että vähintään hallitusen esitys on valmistunut 
kesään 2010 mennessä ja että lainvalmistelu ei ole 
ollut direktiivin transponointia. 
Lainvalmistelun laatua hankkeissa on tarkasteltu 
erityisesti sidosryhmien osallistumisen ja vaikutusmah-
dollisuuksien, avoimuuden sekä vaikutusten ja vaihto-
ehtojen arvioinnin toteutumisen kannalta. Ne ovat osa 
lainsäädäntösuunnitelmassa esitettyjä säädöspoliittisia 
periaatteita. Niiden ohella on tarkasteltu toimeenpanon 
ja seurannan huomioon ottamista, koska ne kytkey-
tyvät oleellisesti vaikutuksiin. Tarkoituksena on ollut 
tiedon tuottaminen siitä, kuinka yleiset rakenteelliset 
ja poliittiset mekanismit sekä arkiset lainvalmistelu-
käytännöt vaikuttavat kyseisten säädöspoliittisten 
periaatteiden toteutumiseen. 
Tärkein aineistokooste on muodostunut lainval-
mistelijoiden haastatteluista, hallituksen esityksistä 
ja verkkotiedottamisen foorumeista (HARE ja hank-
keiden kotisivut). Haastatteluihin on osallistunut yksi 
tai muutama keskeinen lainvalmistelija tutkimuksen 
kohteena olleista hankkeista. Yhteensä heitä on ollut 
neljätoista. Lisäksi on haastateltu yhtä oikeusminis-
teriön virkamiestä, joka on vastannut Paremman 
sääntelyn toimintaohjelman koordinoinnista. Kirjallista 
lainvalmistelu- ja taustamateriaalia ei ole tarkasteltu 
systemaattisesti, vaan oleellisinta on ollut sen koostu-
muksen ja luonteen erittely. Lisäksi apuna on käytetty 
neljää talousasiantuntijaa, jotka ovat arvioineet hal-
litusten esityksiin kirjattuja taloudellisten vaikutusten 
arviointeja. Lisäaineistona on käytetty myös muuta 
oleellista internetaineistoa sekä oikeusministeriön 
tekemiä kyselyjä hankkeille. 
Tutkimuksessa on selvitetty vastauksia seuraaviin 
kysymyksiin: kuinka keskeiset säädöspoliittiset peri-
aatteet ovat hankkeissa toteutuneet, mitä syitä niiden 
toteutumisen luonteelle ja asteelle on löydettävissä ja 
lopuksi, mitä tulokset tarkoittavat paremman sääntelyn 
kannalta ja säädöspoliittisten periaatteiden kannalta 
yleisesti. 
Keskeiset tulokset
Tarkat hallitusohjelmakirjaukset ja vahva poliitti-
nen tai hallinnollinen ohjaus rajoittavat laadukkaan 
lainvalmistelun mahdollisuuksia 
Vanhasen II hallituksen ohjelmassa mainittu Parem-
man sääntelyn toimintaohjelma ja strategia-asiakir-
jassa 2007 täsmennetyt säädöspoliittiset periaatteet 
tähtäävät siihen, että vaihtoehtoisia sääntelykeinoja 
miettimällä, sidosryhmiä kuulemalla, vaikutuksia 
etukäteen arvioimalla ja hyvällä tietopohjalla lakien 
laadinnassa päädytään optimaaliseen ratkaisuun. 
Avoimuus lisää ulkopuolisten mahdollisuuksia päästä 
mukaan vaikuttamaan lainvalmisteluun ja arvioimaan 
ratkaisujen perusteita. Yleisesti ottaen paremman 
sääntelyn toimintaohjelma on jalkautunut huonosti 
käytäntöihin. 
Vanhasen II hallituksen ohjelma on ollut lainval-
mistelun osalta ristiriitainen. Yhtäältä on sitouduttu 
toteuttamaan laadukasta lainvalmistelua, mutta 
hallitusohjelmaan on myös kirjattu tarkahkoja hanke-
kohtaisia tavoitemuotoiluja, mikä rajoittaa ihanteiden 
toteutumista. Ilman sisällöllistä liikkumavaraa on vaikea 
noudattaa laadukkaan lainvalmistelun periaatteita, 
kuten sidosryhmien vaikutusmahdollisuuksia ja vaihto-
ehtoisten sääntelykeinojen tai sisällöllisten ratkaisujen 
laaja-alaista harkintaa. Hallitusohjelman muodos-
tamisen sulkeutuneisuus merkitsee myös sitä, että 
säädösvalmisteluhankkeista päättäminen ei ole ollut 
kovin avoin prosessi. Hallitusohjelman muodostamisen 
avaaminen julkisemmaksi lisäisi esivalmistelun avoi-
muutta ja mahdollisuuksia harkita erilaisia strategioita 
ja keinoja tärkeinä pidettyjä tavoitteita edistettäessä. 
Lainvalmisteluun kuuluu luontevasti poliittinen 
ohjaus ja virkamiesten asiantuntemuksen hyödyntä-
minen, ja hankkeet ilmentävät siltä osin painotuseroja, 
mikä ei sinänsä ole ongelma. Ongelma nousee siitä, jos 
hanke on erittäin vahvasti jommankumman tahon – po-
liittisten toimijoiden tai virkamieskunnan – ohjauksessa. 
Tällainen asetelma ei jätä aitoa tilaa vaihtoehtoisten 
sääntelyratkaisujen pohdinnalle tai sidosryhmien 
näkemysten huomioon ottamiselle paitsi niiltä osin 
kuin ne myötäilevät keskeisiä linjauksia. Hankkeiden 
joukossa on tällaisia esimerkkejä, samoin siitä, että 
poliittinen ohjaus on vaikuttanut epäsuotuisasti vaiku-
tusten etukäteisarviointiin. Vahvasti politisoituneissa 
hankkeissa kyse on ollut joko kohderyhmiltään laajoista 
hankkeista, tai hankkeilla on ollut vähintään kohtalaisia 
vaikutuksia julkiseen talouteen. 
1    Kansallinen säädösvalmistelu
1.1 Lainvalmistelun laatu hallituksen kärkihankkeissa Kati Rantala
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Ministeriökohtaiset käytännöt eivät aina tue laatu-
normien toteuttamista
Lainvalmistelua organisoidaan ministeriöissä eri ta-
voin, ja siinä on vaihtelevuutta samankin ministeriön 
sisällä. Ministeriökohtaisissa käytännöissä laadukkaan 
lainvalmistelun edellytyksiin ei ole aina kiinnitetty 
riittävää huomiota. Osassa hankkeita lainvalmistelijat 
esittivätkin jyrkkää kritiikkiä lainvalmistelun saamaan 
tukeen omassa ministeriössään; koettiin, ettei lain-
valmisteluprosessin luonnetta ministeriön johdossa 
kunnolla ymmärretä. Säädöspoliittisten periaatteiden 
jalkautumista on vastaavasti haitannut poliittisen 
velvoittavuuden puute; ministeriöissä noudatetaan 
vakiintuneita käytäntöjä, jotka eivät kaikilta osin tue 
paremman sääntelyn normien toteuttamista. 
Lainvalmistelun yleinen organisointi ministeriöissä 
heijastuukin monin tavoin käytäntöihin. Yksi ilmentymä 
siitä on se, että lakihankkeita rasittaa usein tiukka aika-
taulutus yhdistyneenä niukkoihin henkilöstöresursseihin, 
mikä vaikuttaa osaltaan laatunormien toteutumiseen. 
Usein työläs valmistelu jäi käytännössä yhden ihmisen 
jaksamisen varaan, ainakin viimeistään jatkovalmiste-
lussa. Kiire yhdistettynä puutteelliseen henkilöstöresur-
sointiin onkin osaltaan vaikuttanut siihen, millä tavoin 
sidosryhmiä on ehditty kuulla, onko laintarkastusta 
ehditty hoitaa tai kuinka lainvalmistelua on dokumen-
toitu julkisesti. Lainvalmistelun yleinen organisointi on 
myös yhteydessä siihen, kuinka huolella vaikutusten 
arviointia on mahdollista suunnitella ja toteuttaa. Lisäksi 
osassa hankkeita oli useita eri valmisteluryhmiä, mikä 
osoittautui hankalaksi ratkaisuksi valmisteluvastuun 
jakautumisen näkökulmasta. 
Lain luonne ei aina tue laatunormien laaja-alaista 
toteuttamista
Lainvalmisteluhankkeissa on suurta erilaisuutta lähtö-
kohtien sekä sisällöllisen ja oikeudellisen luonteen kan-
nalta. Taloudelliset kehykset ja lakiesitysten sovittami-
nen ympäröivään lainsäädäntöön sekä kansainvälisiin 
sopimuksiin tai käytäntöihin asettavat lainvalmistelu-
prosesseille hankekohtaisia reunaehtoja. Siinä mieles-
sä hyvän sääntelyn normit eivät ole yhdenmukaisesti 
sovitettavissa eriluonteisiin lainvalmisteluhankkeisiin. 
Tämä olisi hyvä pitää mielessä normeja kehitettäessä 
ja niiden toteutumista arvioitaessa.
Vaikutusten etukäteisarvioinnista ja toimeenpa-
non ja seurannan huomioon ottamisesta puuttuu 
suunnitelmallisuus
Vaikutusten arvioinnissa oli hyviä esimerkkejä loo-
gisuudessa ja tietopohjan käytöstä, mutta yleisesti 
ottaen hankkeiden vaikutusarvioinneista puuttui 
suunnitelmallisuus varhaisessa vaiheessa. Yhdessä 
hankkeessa korostui tosin tilanne, että suunnitellun lain 
yhdistäminen voimassaolevaan lainsäädäntöön asetti 
vaikutusten etukäteisarvioinnin suunnittelulle erityisiä 
rajoituksia; oli selvitettävä reunaehdot ennen kuin tie-
detään, mikä on liikkumavara. Muutamaa poikkeusta 
lukuun ottamatta asiantuntijatietoa (kuten tutkimukset 
ja selvitykset) oli hyödynnetty varsin vähän. Julkinen 
tilastointi ei aina myöskään kohdannut tarpeita. Oh-
jeistukseen oli perehdytty jossain määrin. Ongelmia 
vaikutusarvioinnin laadussa oli eniten vahvasti poliit-
tisesti ohjatuissa hankkeissa. 
Vaikutusten arvioinnin haastavuutta lisää se, että 
lainvalmistelija ei voi aina tietää etukäteen, missä laa-
juudessa tai millä intensiivisyyden asteella lakia tullaan 
soveltamaan. Toimeenpanoon voi vaikuttaa suuresti 
yksilöllisten erityisolosuhteiden runsaus – tämä liittyy 
varsinkin tilanteisiin, joissa keskeiset kohderyhmät, 
joiden toimintaan laki vaikuttaa, ovat organisaatiora-
kenteiltaan ja käytännöiltään erilaisia. Hankkeissa oli 
esimerkkejä tämänkaltaisista asetelmista. 
Toimeenpanon ennakointi ja edistäminen mah-
dollisuuksien mukaan jo lainvalmisteluvaiheessa on 
kuitenkin tärkeä seikka itsessään, vaikka sen paino-
arvo on laatusuosituksissa vähäinen. Toimeenpanoon 
varauduttiin enimmäkseen tiedottamalla, mutta myös 
ottamalla toimeenpanevia tahoja mukaan valmisteluun 
sekä käytännön toimijoille suunnatuilla ohjeistuksilla 
ja opastuksilla. Seurantaan oli puolestaan varauduttu 
huonosti, lähinnä vain yhdessä hankkeessa. Tosin 
osassa ministeriöitä lakien seuranta on normaalikäy-
täntö riippumatta siitä, onko asiasta mainittu hallituksen 
esityksessä.
Sidosryhmiltä edellytetään kantojen perusteluja
Sidosryhmien kuuleminen toteutui hankkeissa vaihte-
levasti. Osassa hankkeita käytettiin monipuolisesti eri 
kuulemismenetelmiä ja osassa ei yhtäkään. Keskeisiä 
tahoja kuultiin useassa hankkeessa epämuodollisesti, 
mutta sitä ei ole tapana dokumentoida. Sidosryhmien 
laaja-alainen vaikutusmahdollisuus esivalmistelussa 
jäi monilta osin epäselväksi. 
Sidosryhmien osallistumismahdollisuutta on ta-
pauskohtaisesti heikentänyt voimakas poliittinen tai 
hallinnollinen ohjaus. Sen puuttuessa haastatteluissa 
tuli toisaalta esille vahvojen intressiryhmien työryhmiin 
osallistumisen haastavuus; koettiin huolta paitsi asian-
tuntemuksen puutteesta myös hallituksen esityksen 
valmistelun hidastumisesta ”loputtomien keskuste-
lujen” takia. Analyysin perusteella sidosryhmiin koh-
distuukin lisääntyviä odotuksia kantojen huolelliseen 
argumentointiin ja perusteluun sekä maltillisuuteen 
keskinäisen ymmärryksen saavuttamiseksi.
Kansalaisia pyritään yleisesti osallistamaan lain-
valmisteluun Ota kantaa -internetsivuilla. Hankekoh-
taisten kokemusten mukaan menettely sopii huonosti 
poliittisesti kiistanalaisiin sekä erityistä asiantunte-
musta edellyttäviin hankkeisiin. Mahdollistaessaan 
nimettömän kommentoinnin riskinä on se, että vahvo-
jen intressiryhmien edustajat pyrkivät manipuloimaan 
keskustelua. 
Muutamassa hankkeessa hallituksen esityksen 
valmistumisen jälkeen esille nousi hankalia erityisky-
symyksiä, joita ratkottiin poliittisesti. Näissä hankkeissa 
ei ollut vahvaa yleistä poliittista ohjausta. Erimielisyydet 
olivat erityisesti sidosryhmien ja lainvalmistelijoiden 
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välisiä; pettymys joihinkin yksittäisiin ehdotuksiin on 
motivoinut sidosryhmiä vastustukseen vielä valmiste-
lun viime metreillä. Toisinaan sidosryhmät ja toisinaan 
lainvalmistelijat hakivat tukea poliittisilta toimijoilta 
ministereitä myöten. Toisin kuin vahvassa yleisohjauk-
sessa poliittiset toimijat ikään kuin haastettiin mukaan 
joskus hyvinkin pitkällisiin neuvotteluihin. 
Kirjavuutta lainvalmistelun julkisessa dokumen-
toinnissa
Lainvalmisteluhankkeiden dokumentointikäytännöissä 
ja tiedottamisessa oli suurta kirjavuutta. Osin ei täy-
tetty lain vaatimuksia. Tiedottamiseen ei aina saatu 
tukea, mikä olisi tärkeä resurssi yksittäisille lainval-
misteluhankkeille. Poliittisen ohjauksen luonnetta ja 
vaikutusta oli avattu huonosti, vaikka sen pitäisi olla 
demokratian näkökulmasta keskeistä julkista tietoa. 
Päätöksentekoprosesseja oli ylipäänsä avattu vain 
yhdessä hankkeessa.
Lainvalmisteluhankkeiden perustiedot tulisi doku-
mentoida valtionhallinnon julkiseen hankerekisteriin 
(HARE). Sen käytössä oli suurta vaihtelevuutta. Lain-
valmisteluprosesseja voi esitellä myös hankekohtaisilla 
kotisivuilla, missä oli myös vaihtelua. Kotisivuja oli 
totuttu käyttämään osassa ministeriöitä, jolloin valmis-
teluun liittyviä asiakirjoja ja tiedottamista oli runsaasti 
esillä. Osassa ministeriöitä kotisivut olivat tutkimuksen 
aikaan kehitteillä, ja osassa ministeriöitä niiden kehit-
tämiseen ei ollut kiinnostusta. 
Sidosryhmiltä saatujen lausuntojen käsittelyssä oli 
kirjavuutta siinä, kuinka niiden merkitys valmistelulle 
raportoitiin hallituksen esityksissä ja oliko HARE:ssa 
tai kotisivuilla julkistettu yksittäisiä lausuntoja tai niistä 
tehty yhteenveto. Lausunnot ovat julkisia asiakirjoja, jo-
ten niiden esillepano lisäisi päätöksenteon avoimuutta. 
Ohjeistuksia kehitettäessä olisi mielekästä pyrkiä myös 
siihen, että lausuntojen merkitystä arvioitaessa otettai-
siin huomioon sidosryhmän suhde kommentoimaansa 
asiaan (onko esimerkiksi kohde- vai intressiryhmä tai 
etäisempi esityksen sisällön suhteen). 
Yhdenmukaisuus dokumentoinnissa olisi tärkeää 
paitsi lain noudattamisen (laki viranomaistoiminnan 
julkisuudesta, 169/1999) ja sidosryhmien osallistami-
sen, myös hyvän hallinnon ja yleisön huomioimisen 
näkökulmasta. Kyse ei ole vain sidosryhmistä vaan 
avoimuuden tärkeydestä ylipäänsä valmistelun le-
gitimiteetin takaajana. Tiedottamiseen ei ollut aina 
käytössä tukea. 
Seuraavassa taulukossa esitetään vielä tiiviisti pa-
remman sääntelyn periaatteet, niiden toteutuminen 
ja tuloksista nousevat suositukset. Tavoitteita on 
luonnehdittu sen mukaan, mitä niistä on todettu lain-
säädäntösuunnitelmassa tai Paremman sääntelyn 
toimintaohjelmassa. 
Taulukon suosituksia on perusteltu tutkimuksen 
asianomaisissa luvuissa. Keskeistä ei siis ole aino-
astaan ongelmien toteaminen, jota hallinnollisissakin 
selvityksissä on tullut esille, vaan taustalla vaikuttavien 
tekijöiden tarkempi hahmottaminen. Kaikkia ongelmia 
voi kuitenkin olla vaikea ratkaista lyhyellä ajalla. Ainakin 
se edellyttäisi runsaasti periaatteellista keskustelua ja 
pohdintaa sekä merkittäviä muutoksia hallinnollisiin 
käytäntöihin. Viimeksi mainittu puolestaan edellyttää 
poliittista sitoutumista ministeriöiden väliseen yhden-
mukaisuuteen keskeisten lainvalmistelua säätelevien 
laatuperiaatteiden osalta – ottaen toki huomioon, että 
valmisteltavien lakien toisistaan poikkeavalla luonteella 
on myös merkitystä. 
Yksi monia esille nousseita pulmia yhdistävä tekijä 
on joka tapauksessa se, että ilman riittävää sisällöl-
listä liikkumavaraa on ylipäänsä vaikea noudattaa 
laadukkaan lainvalmistelun periaatteita. Jos tavoitteet 
ja keinot on muotoiltu lähtökohtaisesti kovin tiukasti tai 
jos hanke on vahvassa poliittisessa ohjauksessa, on 
käytännössä hankalaa toteuttaa vaikutusten arviointe-
ja, joilla on aitoa painoarvoa päätöksenteossa, antaa 
sidosryhmien näkemyksille laaja-alaisesti arvoa tai 
dokumentoida prosessi siten, että ratkaisut perustuvat 
huolelliseen harkintaan. Koska kansallisessa lainval-
mistelussa hankekohtainen sisällöllinen liikkumavara 
on kuitenkin aina poliittisen harkinnan tulos, siihen on 
mahdollista vaikuttaa, samoin kuin ministeriökohtaisiin 
lainvalmistelukäytäntöihin, joskin taloudelliset kehykset 
sekä oikeudellinen konteksti eli lakiesitysten sovitta-
minen ympäröivään lainsäädäntöön ja kansainvälisiin 
sopimuksiin tai käytäntöihin asettavat prosesseille 
hankekohtaisesti omia reunaehtoja. Siinä mielessä 
paremman sääntelyn normit eivät ole yhdenmukaisesti 
sovitettavissa kaikkiin eriluonteisiin lainvalmisteluhank-
keisiin. Se, minkä pitäisi kuitenkin olla kaikissa mahdol-
lista, on prosessin huolellinen, avoin dokumentointi. 
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Taulukko 1  Paremman sääntelyn periaatteet, niiden toteutuminen ja suositukset
TAVOITE TOTEUTUMA SUOSITUS
Lainvalmistelun laadun parantaminen 
paremman sääntelyn toimintaohjelman 
ja säädöspoliittisten periaatteiden 
mukaisesti.
Toteutunut huonosti johtuen poliittisen 
velvoittavuuden puutteesta ja 
ministeriökohtaisista käytännöistä, joissa 
laadukkaan lainvalmistelun edellytyksiin ei ole 
kiinnitetty riittävää huomiota. Tarkat HO-
kirjaukset rajoittavat osaltaan normiston 
noudattamista.
Lainvalmistelun laadun kehittäminen 
edellyttää poliittisia sopimuksia ja 
muutoksia ministeriöiden tuki- ja 
ohjausrakenteisiin. 
Toimenpidesuositusten konkreettisuutta 
voisi lisätä. Jos laatunormeja pidetään 
tärkeinä, on syytä varoa vahvaa 
hallinnollista tai poliittista ohjausta, 
joskin tämä lienee jossain määrin 
epärealistista. 
Säädöshankkeen yhteiskunnallisen 
tarpeen arvioinnissa harkitaan, 
edellyttääkö tavoitteiden saavuttaminen 
uutta lainsäädäntöä. Mahdollisuudet 
hyödyntää yritystoiminnan itse- tai 
yhteissääntelyä pohditaan sidosryhmien 
kanssa. 
Suureksi osaksi toteutunut huonosti; moni 
hanke määrittynyt lainsäädäntöhankkeeksi 
ennen HO:n kirjausta, tosin usein 
polkuriippuvuus on käytännössä edellyttänyt 
lainsäädäntöä. Toisaalta 
esivalmisteluvaiheesta on ollut vaikea saada 
riittävästi tietoa linjausten muodostumisesta. 
Lisätään esivalmistelun avoimuutta ja 
sen myötä synnytetään riittävän ajoissa 
keskustelua sääntelylle vaihtoehtoisista 
keinoista keskeisten sidosryhmien 
kanssa. Vaikutusarviointien tekemisen 
merkitystä on hyvä selkiyttää. 
Hankkeissa toteutetaan vaikutusten 
arvioinnit, joiden tulokset kirjataan 
tiivistetysti hallituksen esitykseen. 
Arvioinneissa on noudatettava uusia, 
yhtenäisiä säädösehdotusten 
vaikutusten arviointiohjeita. Ohjeiden 
tueksi järjestetään koulutusta ja 
arvioinnissa hyödynnetään enemmän 
asiantuntijatahojen, tutkimuslaitosten ja 
muiden sidosryhmien tuottamaa tietoa.
Vaikutusten arvioinnissa oli hyviä esimerkkejä 
loogisuudessa ja tietopohjan käytöstä, mutta 
suunnitelmallisuus riittävän varhaisessa 
vaiheessa oli yleinen puute. Muutamaa 
poikkeusta lukuun ottamatta asiantuntijatietoa 
(kuten tutkimukset ja selvitykset) hyödynnettiin 
vähän. Julkinen tilastointi ei kohdannut aina 
tarpeita. Ohjeistukseen oli perehdytty jossain 
määrin. Ongelmia oli eniten vahvasti 
poliittisesti ohjatuissa hankkeissa. 
Vaikutusarvioinnin suunnitelmallisuutta 
on mielekästä edistää varhaisessa 
vaiheessa. Tutkimuksellisen ym. 
asiantuntijatiedon hyödyntämiseksi olisi 
mielekästä luoda keskitetty tuki- ja 
ohjausrakenne. 
Lisätään komiteoiden ja vastaavien 
laajapohjaisten valmisteluelimien 
käyttöä.
Toteutui huonosti, joukossa myös 
moniryhmäisiä hankkeita, joissa vastuunjako 
epäselvä.
Otetaan huomioon, kuinka hankkeen 
luonne parhaiten edistää sidosryhmien 
osallistumista; edellytetään selkeää 
vastuunjakoa ja sen julkista 
dokumentointia moniryhmäisissä 
hankkeissa. 
Sidosryhmiä kuullaan aidosti  ja 
monipuolisesti  valmistelun eri 
vaiheissa. Vireillä olevista 
säädösvalmisteluhankkeista ja niiden 
vaikutuksista tiedotetaan 
suunnitelmallisemmin ja riittävän 
varhaisessa vaiheessa, jotta intressi- ja 
kohderyhmillä on aito mahdollisuus 
vaikuttaa valmisteluun sekä 
tarvittaessa sopeuttaa toimintansa 
muutoksiin.
Kuuleminen toteutuu vaihtelevasti, 
vaikutusmahdollisuudet puutteellisia vahvasti 
ohjatuissa hankkeissa, samoin 
vaikutusmahdollisuus esivalmistelussa on 
monilta osin epäselvää. Ohjeistus on epäselvä 
sikäli, että sidosryhmien näkemyksillä voi olla 
arvoa myös vaikutusten arvioinnissa. 
Pohditaan eri kuulemismenetelmien 
vahvuuksia ja heikkouksia, ml. 
muodollinen ja epämuodollinen 
kuuleminen. Varmistetaan sidosryhmien 
riittävän laaja-alainen kuuleminen ja 
vaikutusmahdollisuus etenkin 
keskeisistä linjauksista keskusteltaessa 
ja niistä päätettäessä. Harkitaan 
kuulemisen eriyttämistä teemoihin ja 
eriteltyihin kysymyksiin. 
Vireillä olevista 
säädösvalmisteluhankkeista ja niiden 
vaikutuksista tiedotetaan 
suunnitelmallisemmin ja riittävän 
varhaisessa vaiheessa, jotta intressi- ja 
kohderyhmillä on aito mahdollisuus 
vaikuttaa valmisteluun sekä tarvittaessa 
sopeuttaa toimintansa muutoksiin.
Dokumentointikäytännöissä ja tiedottamisessa 
oli suurta kirjavuutta (HARE:n ja kotisivujen 
käyttö), ja osin ei täytetty lain vaatimuksia. 
Yhdenmukaisuus oli tärkeää paitsi lain 
noudattamisen ja sidosryhmien osallistamisen, 
myös hyvän hallinnoinnin ja yleisön 
huomioimisen näkökulmasta. Kyse ei ole vain 
sidosryhmistä vaan avoimuuden tärkeydestä 
ylipäänsä. Tiedottamiseen ei ollut aina 
käytössä tukea. 
Lain edellyttämien minimivaateiden 
lisäksi olisi mielekästä laatia 
mahdollisimman velvoittavia standardeja 
sille, mitä valmistelusta tulisi julkisesti 
vähintään esittää ja millä foorumilla. 
Yksittäiset lausunnot ja niistä tehty 
yhteenveto olisi suotavaa laittaa aina 
julkisesti esille. On syytä varmistaa, että 
hankkeet saavat organisaatiostaan 
riittävästi tukea tiedottamiseen.
Lainvalmisteluhankkeista tiedottaminen
Paremman sääntelyn toimintaohjelman jalkautuminen
Lainsäädännölle vaihtoehtoisten keinojen harkinta
Vaikutusten ja vaihtoehtoisten sääntelyratkaisujen arviointi
Sidosryhmien osallistuminen ja vaikutusmahdollisuus 
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Tutkimuksen lähtökohdat
Tutkimuksessa tarkastellaan, millaisiksi keskeiset 
etujärjestöt kokevat omat vaikutusmahdollisuutensa 
lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa. Tutkimuksessa 
selvitetään, mitä ne pitävät tärkeimpinä osallistumista 
edistävinä tekijöinä ja mitä puolestaan olennaisim-
pina osallistumisen esteinä. Nämä kysymykset ovat 
tärkeitä siinä mielessä, että sidosryhmien osallistu-
mista pidetään valtionhallinnon ohjeissa yhtenä hyvän 
lainvalmistelun ominaisuutena. Aiheen keskeisyyttä 
kuvaa se, että vaalikaudella 2007–2010 hallitus sitoutui 
strategia-asiakirjassaan parantamaan sidosryhmien 
osallistumismahdollisuuksia. Lisäksi tutkimuksessa 
analysoidaan syvemmällä tasolla lainvalmistelun 
osapuolten välisiä valtasuhteita, kuten etujärjestöjen 
ja lainvalmistelijoiden välisiä suhteita, etujärjestöjen 
keskinäisiä suhteita, työmarkkinajärjestöjen asemaa 
ja poliittisen ohjauksen merkitystä.
Tärkeimmän tutkimusaineiston muodostavat yh-
deksän keskeisen etujärjestön haastattelut. Mukaan 
valittiin Akava, Elinkeinoelämän keskusliitto, Keskus-
kauppakamari, Kuluttajaliitto, Kuntaliitto, Luonnon-
suojeluliitto, SAK, STTK ja Suomen Yrittäjät. Kyseiset 
järjestöt eivät ole kattava läpileikkaus kaikista etujärjes-
töistä lainvalmistelun sidosryhmistä puhumattakaan. 
Ne ovat keskimääräistä suurempia, paremmin resur-
soituja, ja niillä on vankat perinteet lainvalmisteluun 
osallistumisessa. Vaikka tutkimukseen valitut järjestöt 
eivät edusta tasapuolisesti kaikkia järjestöjä, niiden 
näkemyksillä on merkitystä, koska ne osallistuvat 
aktiivisesti lainvalmisteluun. Tutkimuksessa huomau-
tetaan useassa kohdassa, että pienempien järjestöjen 
näkemykset samoista asioista olisivat todennäköisesti 
kriittisempiä tai muuten poikkeavia. Pienempien kansa-
laisjärjestöjen näkemyksiä osallistumismahdollisuuk-
sista olisi tärkeää tutkia jatkossa. 
Keskeiset tulokset
Osallistumisen merkitys korostuu varhaisissa 
valmisteluvaiheissa 
Haastateltavat korostivat voimakkaasti aikaisen osallis-
tumisen merkitystä. He pitivät vaikuttamisen kannalta 
erityisen tärkeänä lainvalmistelijoiden kanssa käytyjä 
epämuodollisia keskusteluita ennen työryhmätyös-
kentelyn aloittamista. Yksi haastateltava kuvasi, että 
moni asia on jo ehditty ratkaista siinä vaiheessa, kun 
työryhmä aloittaa ensimmäisen kokouksensa. Myös 
tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, että varhaisen 
vaiheen neuvottelut tärkeiden sidosryhmien kesken 
voivat parantaa lainvalmistelun laatua. Varhaisessa 
vaiheessa on vielä sijaa erilaisten ratkaisujen harkin-
nalle ja luovemmalle keskustelulle. Tällöin on kuiten-
kin tärkeää huolehtia valmistelun läpinäkyvyydestä 
raportoimalla epämuodollisesta vuorovaikutuksesta 
hallituksen esityksessä. 
Tiedonsaanti lakiuudistuksista joskus hankalaa
Luottamukselliset suhteet oman oikeudenalan lainval-
mistelijoihin ovat myös tärkeä kanava saada ajoissa 
tietoa tulevista lakisuunnitelmista. Tutkimusta varten 
haastatelluilla etujärjestöillä on niin paljon kokemus-
ta omilta aloiltaan, että niille tulee harvoin vastaan 
yllätyksellisiä lakihankkeita. Sen sijaan edes näin 
suurten etujärjestöjen ei ole aina helppoa hankkia 
tietoa vieraampien oikeudenalojen lakisuunnitelmista. 
Tärkeimpänä syynä tähän on, että kaikkien ministeriöi-
den internetsivuilta ei löydy listaa valmisteilla olevista 
lakihankkeista. Kaikilla kahdellatoista ministeriöllä on 
myös omanlaisensa internetsivut, mikä lisää tiedonha-
kuun kuluvaa aikaa. Haastateltavat toivoivat painok-
kaasti, että ministeriöiden internetsivujen tietosisältöä 
ja helppokäyttöisyyttä parannettaisiin jatkossa. Jos 
lakiuudistuksesta ei saa tietoa, on siihen mahdotonta 
vaikuttaa.
Vaikuttaminen työryhmissä koetaan tärkeäksi
Työryhmävaiheessa etujärjestöjen osallistumismah-
dollisuuksia kasvattaa työryhmän itsenäisyys ohjaa-
vaan ministeriöön nähden. Aikaisemmin, 1980-luvun 
loppuun saakka, huomattavasti nykyistä suurempi osa 
lakihankkeista valmisteltiin komiteoissa, jotka olivat 
yleisesti ottaen nykyisiä työryhmiä itsenäisempiä. Ny-
kyisin komiteoita asetetaan vuosittain vain muutamia. 
On arveltu, että ministeriöt alkoivat suosia työryhmiä 
komiteoiden sijaan, koska ne halusivat vahvistaa omaa 
asemaansa suhteessa sidosryhmiin. Toisaalta haas-
tatteluaineisto osoittaa, ettei aikaisemmilla komiteoilla 
ja nykyisillä työryhmillä ole käytännössä välttämättä 
mitään eroa. Tämän vuoksi haastatellut etujärjestöt 
eivät kaivanneet komiteavalmistelua voimakkaasti 
takaisin.
Etujärjestöt pitivät ongelmana, että toisinaan työ-
ryhmien toimeksiannot ovat liian rajattuja. Jos työryh-
män toimeksiannossa on esimerkiksi jo määrätty lain 
säätämisestä, ei työryhmä voi enää harkita sellaista 
vaihtoehtoa, ettei uutta lakia säädettäisi. Toimeksi-
antojen tiukka rajaaminen etukäteen voi aiheuttaa 
työryhmissä ristiriitoja, jos osa osallistujista kokee, 
ettei heidän näkemyksiään ole huomioitu. Lähes 
jokainen haastateltavista osasi nimetä työryhmän, 
jonka kokoonpanoa pidettiin omassa etujärjestössä 
epätasapuolisena. Ikävät kokemukset työryhmän 
ulkopuolelle jäämisestä eivät olleet yleisiä, mutta 
ne tavataan muistaa pitkään. Epäkohdat työryhmän 
kokoonpanossa on helppo osoittaa toteen, toisin 
kuin esimerkiksi epätasapuolinen vuorovaikutus en-
nen työryhmän perustamista. Etujärjestöjen toiveet 
laajasta valmistelusta, väljistä toimeksiannoista ja 
itsenäisistä työryhmistä selittyvät osittain sillä, että 
niiden tehtävänä on ajaa omia intressejään julkisessa 
päätöksenteossa. 
1.2 Analyysi keskeisten etujärjestöjen näkemyksistä lainvalmisteluun osallistumisesta         
      Auri Pakarinen 
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Hallitusohjelman merkitys on kasvanut
Tutkimuksessa osoitetaan, että hallitusohjelmat ovat 
laajentuneet huomattavasti sitten vuoden 1991. Tuol-
loin Esko Ahon ensimmäisen hallituksen ohjelma sisäl-
si ainoastaan 2 700 sanaa. Sen sijaan Matti Vanhasen 
toisen hallituksen ohjelma vuodelta 2007 sisälsi peräti 
15 000 sanaa. Reilussa viidessätoista vuodessa halli-
tusohjelma laajeni siis viisi ja puolikertaiseksi. Lisäksi 
hallitusohjelmaa on täydennetty strategia-asiakirjalla 
vuodesta 2003 alkaen. Tärkeänä syynä hallitusohjel-
mien laajenemiseen on pidetty eri puolueista koostuvia 
laajoja hallituksia. Hallituksen työ helpottuu, jos se 
saa sovittua suurimmat erimielisyydet jo hallitusohjel-
maa laadittaessa. Paitsi laajempia, hallitusohjelmista 
näyttää kehittyneen myös entistä sitovampia. Osa 
haastateltavista kommentoi, että nykyisin on entistä 
vaikeampaa saada alulle sellaisia lakihankkeita, joista 
ei ole mainintaa hallitusohjelmassa, vaikka niille olisikin 
tarvetta.
Tutkijat ovat pitäneet hallitusohjelmien laajentu-
mista haitallisena suuntauksena. Yksityiskohtaiset 
hallitusohjelmat joustavat heikosti yhteiskunnallisten 
muutosten myötä. Esimerkiksi taloussuhdanne voi 
muuttua huomattavasti neljän vuoden aikana. Lisäksi 
tutkijat ovat kantaneet huolta siitä, että hallitusohjelma 
valmistellaan lyhyellä aikataululla piilossa julkisuudelta. 
Toisin kuin tutkijat, etujärjestöjen edustajat pitivät hal-
litusohjelmien merkityksen kasvua myönteisenä kehi-
tyksenä. Jos etujärjestö saa ajettua jonkin uudistuksen 
hallitusohjelmaan, se voi olla suhteellisen varma, että 
uudistus myös toteutetaan. Toisaalta esimerkiksi viime 
vaalikaudella yritysten sukupolvenvaihdosten verohel-
potukset ja immateriaalioikeudellinen tuomioistuin jäivät 
toteuttamatta, vaikka niistä oli sovittu hallitusohjelmassa. 
Hallitusohjelmien muuttuminen yksityiskohtaisemmiksi 
näyttää kasvattaneen sidosryhmien valtaa lainvalmis-
telussa. Tutkimusaineiston pohjalta ei voida kuitenkaan 
arvioida, ovatko sidosryhmät lisänneet vaikutusvaltaan-
sa hallitusneuvotteluissa. Hallitusneuvottelut ovat olleet 
jo pitkään keskeinen osa etujärjestöjen vaikuttamistyötä. 
Haastatteluista kuitenkin välittyi kuva, että etujärjestöt 
ovat alkaneet 2000-luvulla panostaa entistä enemmän 
omien linjausten valmisteluun ja niiden välittämiseen 
hallitusneuvottelijoiden tietoisuuteen.
Kolmikanta muutostilassa
Tutkimuksessa arvioidaan haastatteluaineiston poh-
jalta, millä tavalla ajankohtainen kolmikannan aseman 
muutos on välittynyt lainvalmistelun käytäntöihin. 
Tulopoliittisten kokonaisratkaisujen solmiminen lo-
petettiin keväällä 2008. Tämä muutti lainvalmistelua, 
sillä aikaisemmin monista merkittävistä sosiaaliturvan 
ja työlainsäädännön uudistuksista sovittiin osana 
tupo-neuvotteluita. Haastatteluaineiston perusteella 
tupoista luopuminen ei ole ainakaan vielä heijastunut 
työmarkkinajärjestöjen painoarvoon lainvalmistelussa. 
Lainvalmisteluun vaikuttamisesta on kuitenkin tullut 
etujärjestöjen kannalta jatkuvampaa toimintaa, kun 
tärkeistä uudistuksista ei enää sovita kerralla. Muu-
tama haastateltavista arveli, että tupojen aikakauden 
päättyminen kasvattaa entisestään hallitusohjelman 
painoarvoa. 
Mielenkiintoinen tutkimushavainto on, että pal-
kansaajajärjestöt ovat laajentaneet agendaansa viime 
aikoina yhä enemmän perinteisten työhön ja sosiaa-
liturvaan liittyvien asioiden ulkopuolelle. Ne ottavat 
aktiivisemmin osaa esimerkiksi ympäristölainsäädän-
nön valmisteluun tai elinkeinopolitiikan suunnitteluun. 
Palkansaajakeskusjärjestöjen edustajat kuvasivat, että 
yhteiskuntakunta on muuttunut monimutkaisemmaksi 
ja sen takia melkein kaikki kysymykset vaikuttavat 
nykyisin palkansaajien asemaan. Tutkimuksessa poh-
ditaan, että palkansaajajärjestöjen uudet painotukset 
voivat johtua myös työn luonteessa tapahtuneesta 
muutoksesta, mikä on johtanut järjestäytymisasteen 
laskuun. Haastatteluaineiston perusteella kaikissa 
ministeriöissä ei kuitenkaan vielä osata pyytää palkan-
saajajärjestöjä mukaan valmisteluun niille uudemmilla 
osa-alueilla.
Lainvalmistelun kehittämistyötä kritisoitiin tehot-
tomaksi
Tutkimuksessa arvioidaan kriittisesti valtionhallinnon 
kehittämistoimintaa, joka on tähdännyt lainvalmistelun 
laadun parantamiseen. Yhtenä aineistona käytetään 
lainvalmistelun kehittämistyöstä syntyneitä doku-
mentteja 1980-luvulta lähtien. Dokumenttien pohjalta 
analysoidaan, miten keskeisenä hyvän lainvalmistelun 
ominaisuutena sidosryhmien osallistumista on pidetty 
eri aikoina. Tutkimuksessa huomataan, että 1980-
luvulla sidosryhmien osallistumista saatettiin kuvata 
jopa lainvalmistelua häiritseväksi tekijäksi. Tuolloin 
korostettiin tutkimustiedon merkitystä ja lainvalmiste-
lu hahmotettiin rationaaliseksi päätöksenteoksi. Sen 
sijaan 1990-luvulla sidosryhmien osallistumisesta 
alettiin puhua jo myönteisempään sävyyn. Kuitenkin 
vasta 2000-luvun puolenvälin jälkeen sidosryhmien 
osallistuminen nousi keskeiseksi hyvän lainvalmistelun 
ominaisuudeksi. Tästä huolimatta käytännön toimen-
piteet ovat jääneet vähäisiksi uutta kuulemisohjetta 
lukuun ottamatta.
Suurin osa tutkimukseen valituista haastateltavista 
on ollut mukana työryhmissä, joiden tarkoituksena on 
ollut kehittää lainvalmistelua. Etujärjestöjen edustajat 
kritisoivat lainvalmistelun kehittämistyötä tehottomaksi. 
He arvostelivat erityisesti sitä, että resurssien puut-
tuessa kehittämistyö on jäänyt tiedottamisen tasolle, 
jolloin ministeriöiltä on jäänyt puuttumaan todelliset 
kannustimet käytäntöjen muuttamiseksi. Muutama 
haastateltava huomautti, että lainvalmistelun laatu 
on mennyt suorastaan huonompaan suuntaan, kun 
resurssit ovat vähentyneet. Haastateltavien mieles-
tä erilaisia selvityksiä ja tavoitejulistuksia laaditaan 
liikaa verrattuna niiden todelliseen merkitykseen 
lainvalmistelun laadun kannalta. Myönteisenä asiana 
etujärjestöt arvostivat erityisesti uusia, vuonna 2010 
voimaan tulleita kuulemisohjeita. Niissä määrätään 
muun muassa minimiajoista, jotka täytyy varata lau-
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suntojen antamiseen. Ohjeissa määrätään myös, että 
työryhmiin tulee ottaa mukaan ”hankkeen kannalta 
keskeisten viranomaisten ja sidosryhmien edustajat”. 
Haastateltavat pitivät hyvänä, että etujärjestöt voivat 
nyt vedota kuulemisohjeisiin, mikäli ne uhkaavat jäädä 
omasta mielestään tärkeän työryhmän ulkopuolelle.
Hankkeen lähtökohdat
Tässä osahankkeessa arvioitiin lainvalmistelun laatua 
vuoden 2009 hallituksen esitysten pohjalta. Tarkastel-
tavina osa-alueina olivat lakiuudistusten vaikutusten 
arviointi, lainvalmistelun laajapohjaisuus, vaihtoehtois-
ten sääntelykeinojen arviointi ja toimeenpanon suunnit-
telu. Lisäksi tutkittiin hallituksen esitysten määrällistä 
kehitystä, Euroopan unionin vaikutusta kotimaiseen 
lainsäädäntöön sekä taustasyitä uusien lakien sää-
tämiselle. Aineiston muodostivat kaikki vuoden 2009 
hallituksen esitykset, joita on yhteensä 282 kappaletta. 
Julkaisussa analysoidaan hallituksen esityksiä sekä 
määrällisesti että laadullisesti. Lukuarvojen avulla 
kuvataan esimerkiksi erilaisten vaikutusarviointien 
ja valmistelumuotojen yleisyyttä. Määrällisiä arvioita 
on täydennetty kuvauksilla ja lainauksilla hallituksen 
esityksistä. Täysin laadullisesti on arvioitu esimerkiksi 
toimeenpanon suunnittelua ja hallituksen esitysten 
kieliasua.
Keskeiset tulokset
Hallitusten esitysten määrä pysytellyt samalla 
tasolla, vaihtelua ministeriöittäin
Aikasarjan tarkastelu osoittaa, että viimeisten kol-
menkymmenen vuoden aikana hallituksen esitysten 
lukumäärä on pysytellyt samalla tasolla eli keskimää-
rin 258 kappaleessa vuodessa. Ainoastaan vuosina 
1992–1994 hallituksen esitysten lukumäärässä on 
nähtävissä piikki, joka johtui Suomen EU-jäsenyyden 
esivalmisteluista. Vaikka pidemmällä aikavälillä luku-
määrä on pysynyt tasaisena, se on kuitenkin vaih-
dellut säännönmukaisesti hallituskausien vaiheiden 
mukaan. Hallitukset ovat antaneet vähiten esityksiä 
ensimmäisellä syysistuntokaudellaan ja viimeisellä 
kevätistuntokaudellaan. Viimeistä kevätistuntokautta 
lukuun ottamatta hallituksen esitysten lukumäärä on 
kasvanut hallituskauden loppua kohden. Hallituskau-
den vaiheita seuraavat muutokset hallituksen esitysten 
lukumäärissä kuvastavat hallitusten työskentelyä. 
Esitysten määrä kasvaa sitä mukaa, kun hallitus saa 
sovittua uudistuksista ja esityksiä ehditään valmistella 
hallituksen toiveiden mukaan. 
Analyysi osoittaa, että annettujen hallituksen 
esitysten lukumäärä vaihtelee merkittävästi minis-
teriöittäin. Ahkerimmin hallituksen esityksiä antoivat 
valtiovarainministeriö ja sosiaali- ja terveysministeriö. 
Yhdessä ne antoivat kaksi viidennestä kaikista vuoden 
2009 hallituksen esityksistä. Tulosta selittää, että näi-
den ministeriöiden hallinnonalalle kuuluu verotukseen 
ja sosiaaliturvaetuuksiin liittyvää lainsäädäntöä, jota 
muutetaan usein. Runsaasti esityksiä antoivat myös 
liikenne- ja viestintäministeriö, oikeusministeriö ja 
työ- ja elinkeinoministeriö. Valtioneuvoston kanslia ei 
antanut yhtäkään lakiesitystä. Ulkoasiainministeriö ja 
puolustusministeriö antoivat kumpikin vain muutaman 
esityksen. Suurin osa ministeriöiden välisistä eroista 
hallituksen esitysten tuottamisessa johtuu hallinnon-
alojen erilaisista luonteista. Jatkotutkimuksen aiheeksi 
jää, vaikuttaako myös ministeriöiden sisäinen hallinto-
kulttuuri niiden säädöstuotannon määrään.
Hallituksen esitykset yhä laajempia
Sen sijaan vertailu aikaisempiin tutkimustuloksiin 
osoittaa, että hallituksen esityksistä on tullut huomat-
tavasti laajempia. Kun vuonna 1980 hallitus perusteli 
esityksiään keskimäärin neljän sivun verran, vuonna 
1994 perusteluihin käytettiin keskimäärin 13 sivua ja 
vuonna 2009 peräti 22 sivua. Pidemmät perustelut voi-
vat parhaimmillaan antaa eduskunnalle ja kansalaisille 
kattavamman kuvan lakiuudistuksen tarpeellisuudesta 
ja vaikutuksista. Ongelmallista kuitenkin on, jos pitkien 
perusteluiden takia on hankalampaa hahmottaa lakiuu-
distuksen keskeisimpiä syitä. Jos saman asian kerto-
miseen käytetään neljä tai 22 sivua, vaatii pidempään 
esitykseen perehtyminen enemmän aikaa, voimavaroja 
ja luetun ymmärtämistä. Hallituksen esitysten pituutta 
ovat todennäköisesti lisänneet osaltaan hallinnon ja 
tutkijoiden vaatimukset kertoa esityksissä laajemmin 
lakiuudistusten vaikutuksista, vaihtoehtoisista säänte-
lykeinoista ja toimeenpanosta. 
Hallituksen esityksistä on tullut laajempia myös 
pykälien osalta. Kun vuonna 1980 yksi hallituksen 
esitys sisälsi keskimäärin vain kuusi pykälää, vuonna 
1994 pykäliä oli keskimäärin jo 17 kappaletta, ja vuonna 
2009 keskiarvo oli noussut 22 kappaleeseen. Pykälien 
määrän kasvu voidaan tulkita siten, että uudesta lain-
säädännöstä tehdään yhä yksityiskohtaisempaa. Asiat 
siis kirjoitetaan lakeihin yhä tarkemmin. Laaja ja yksityis-
kohdat kattava lainsäädäntö voi parhaimmillaan auttaa 
kansalaisia selvittämään, mitä voimassa olevan oikeu-
den mukaan saa tehdä. Pahimmillaan yksityiskohtaiset 
ja pitkät lait kuitenkin tekevät oikeustilan selvittämisen 
vaikeammaksi kansalaisille ja yrityksille.
Kaksi viideosaa esityksistä sisälsi viittauksia 
unionioikeuteen
Lainsäädäntöaloitteiden tarkastelu osoittaa, että 
Euroopan unionin lakialoitteet vaikuttavat erityisesti 
maa- ja metsätalousministeriön, liikenne- ja vies-
tintäministeriön, työ- ja elinkeinoministeriön sekä 
1.3 Vaikutusten arviointi ja yleisiä piirteitä vuoden 2009 hallituksen esityksissä
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valtiovarainministeriön työhön. Puhtaasti kansallisten 
lainsäädäntöaloitteiden osuus oli suurin sosiaali- ja 
terveysministeriöllä sekä opetus- ja kulttuuriminis-
teriöllä. Kaiken kaikkiaan 43 prosentissa hallituksen 
esityksistä viitattiin jonkinlaiseen EU-kytkentään. Yli 
kolmekymmentä sivua pitkistä esityksistä EU-kytkentä 
oli 69 prosentilla. Laadullinen analyysi osoittaa, että 
Euroopan unionin vaikutus vaihtelee huomattavasti. 
Esimerkkinä tiukasta kytkennästä voidaan mainita Eu-
roopan unionin tuomioistuimen määräys, että Suomen 
tuli palauttaa aiheettomasti perittyjä arvonlisäveroja 
ulkomailta tuoduista autoista. Löysimmillään viittaukset 
koskivat unionin suosituksia, tiedonantoja sekä vihreitä 
ja valkoisia kirjoja, joilla ei ole oikeudellisesti sitovaa 
vaikutusta. 
Liki puolet hallituksen esityksistä valmistellaan 
laajapohjaisesti
Hallituksen esityksissä mainittujen tietojen perusteella 
puolet lakihankkeista valmistellaan ministeriön sisäi-
senä virkatyönä ja puolet laajapohjaisesti siten, että 
valmistelevan ministeriön lisäksi ainakin yksi toinen 
viranomainen tai sidosryhmä osallistuu valmisteluun. 
Valmistelumuoto oli kerrottu lähes kaikissa esityksissä. 
Mitä pidemmästä hallituksen esityksestä oli kyse, sitä 
todennäköisemmin se valmisteltiin laajapohjaisesti. Alle 
kolmisivuisista esityksistä vain 28 prosenttia valmistel-
tiin laajapohjaisesti, kun yli kolmekymmentäsivuisista 
esityksistä 66 prosenttia valmisteltiin laajapohjaisesti. 
Tulos kertoo siitä, että merkittävimpien ja laajimpien 
lakiuudistusten valmisteluun otetaan useimmiten mu-
kaan valmistelevan ministeriön ulkopuolisia tahoja. 
Aikasarjan tarkastelu osoittaa, että laajapohjaisen 
valmistelun osuus on kasvanut reilut kymmenen pro-
senttia vuosien 1994–2009 aikana. Tätä voidaan pitää 
positiivisena sen vuoksi, että laajapohjaisen valmiste-
lun lisäämistä on peräänkuulutettu useissa hallinnon 
tavoitejulistuksissa, viimeksi vuoden 2007 hallituksen 
strategia-asiakirjassa. 
Yritysvaikutusten arvioinnit lisääntyneet, taloudel-
listen vaikutusten arviointeja eniten
Tilastollinen analyysi ja vertailu aikaisempiin vas-
taaviin tutkimustuloksiin osoittaa, että hallituksen 
esityksissä arvioidaan yhä useammin ehdotettujen 
lakiuudistusten tulevia vaikutuksia. Kasvu on saattanut 
olla nopeaakin; esimerkiksi yritysvaikutusten arviointi 
nousi 25 prosenttiyksikköä viidentoista vuoden aikana 
1994–2009. Vaikutuksia kotitalouksien asemaan arvioi-
daan nyt 12 prosenttiyksikköä ja ympäristövaikutuksia 
kuusi prosenttiyksikköä enemmän kuin vuonna 1994. 
Yritysvaikutusten arviointi on lisääntynyt erityisen 
paljon osittain siitä syystä, että siihen on kohdistettu 
erityisiä toimenpiteitä. Yritysvaikutusten arvioinnin 
tilaa on seurattu sekä ministeriöiden työryhmissä että 
elinkeinoelämän järjestöissä. Lainvalmistelijoille on 
myös tarjottu erityistä koulutusta ja asiantuntijatukea 
yritysvaikutusten arvioinnista.
Eniten hallituksen esityksissä arvioitiin vaikutuksia 
julkiseen talouteen ja kansantalouteen. Lähes 60 prosent-
tia kaikista esityksistä sisälsi jonkinlaisia arvioita näistä 
vaikutuksista. Lähes yhtä useasti arvioitiin vaikutuksia 
viranomaisten toimintaan. Sen sijaan huomattavasti 
harvemmin – noin 40 prosentissa esityksistä – arvioitiin 
yritysvaikutuksia. Yritysvaikutusten osalta on arvioitu, 
että niitä olisi todellisuudessakin noin kahdessa viides-
osassa esityksiä. Määrällisesti taloudellisten vaikutusten 
arviointi on siis melko kattavaa. Laadullinen tarkastelu toi 
kuitenkin esiin selkeitä puutteita myös näillä osa-alueilla. 
Julkistaloudellisten ja kansantaloudellisten vaikutusten 
arviointi puuttui tyystin esimerkiksi esityksistä puun 
myyntitulon verotuksen keventämiseksi, työttömyysedun 
maksamisesta lomautetuille ja yritystukien laajentami-
sesta maataloustuotteiden osalta. Yritysvaikutuksia ei 
arvioitu lainkaan esimerkiksi esityksissä tupakkaveron 
korottamisesta, korkotuesta vuokra-asuntojen rakenta-
mislainoille ja työpanokseen perustuvan osinkoverotuk-
sen muutoksesta.
Kansalaisiin kohdistuvia vaikutuksia arvioidaan 
liian vähän 
Merkittävä havainto on, että ei-taloudellisia ja yksittäisiin 
kansalaisiin tai kansanryhmiin kohdistuvia vaikutuksia 
arvioidaan harvoin. Yli puolet hallituksen esityksistä 
ei sisältänyt minkäänlaista arvioita lakiuudistuksen 
vaikutuksista kotitalouksien ja kansalaisten asemaan, 
työelämään ja työllisyyteen, kansanterveyteen, suku-
puolten tasa-arvoon tai kansanryhmien yhdenvertai-
suuteen. On kuitenkin varmaa, että todellisuudessa 
suurimmalla osalla lakiuudistuksista on jotain edellä 
kuvatuista vaikutuksista. Esimerkiksi sukupuolivaiku-
tuksia arvioitiin vain viidessä prosentissa kaikista halli-
tuksen esityksistä, vaikka sukupuoli vaikuttaa jokaisen 
ihmisen elämään. Koska panostaminen yritysvaikutus-
ten arviointiin on osoittanut, että lainvalmistelijoiden 
kouluttaminen ja vaikutusarviointien seuraaminen voi 
todella saada aikaan parannusta, olisi jatkossa tärkeää 
hyödyntää näitä toimenpiteitä myös ei-taloudellisten 
vaikutusten arvioinnin lisäämiseksi. 
Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen arviointi vähäistä
Analyysi osoittaa, että vaihtoehtoisia sääntelykeinoja 
arvioidaan hallituksen esityksissä harvoin. Vaihtoeh-
toisilla sääntelykeinoilla tarkoitetaan esimerkiksi elin-
keinoelämän itsesääntelyä, valtion ja elinkeinoelämän 
yhteissääntelyä, standardeja ja viranomaisten tiedo-
tusta. Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen lisääminen 
on ollut jo pitkään keskeinen valtionhallinnon tavoite. 
Tästä huolimatta vaihtoehtoisten sääntelykeinojen 
käyttämistä pohdittiin vuonna 2009 ainoastaan viidessä 
prosentissa hallituksen esityksistä. Oikeudellisia vaih-
toehtoja arvioitiin useammin eli vajaassa viidennekses-
sä kaikista esityksistä. Oikeudellisten vaihtoehtojen 
harkinta voi koskea esimerkiksi sitä, mitkä viranomaiset 
valitaan valvomaan uutta lakia, tai miten tarkkarajai-
sesti vaatimukset kirjataan lakeihin. 
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2    Säädösvalmistelu EU:ssa ja Suomen vaikuttaminen siihen 
Toimeenpanon suunnittelu niukkaa
Lakiuudistusten toimeenpanoa suunniteltiin hallituksen 
esityksissä niukasti. Toimeenpanon suunnittelun tarkoi-
tuksena on pohtia, millä tavalla lakiuudistus voisi täyttää 
sille asetetut tavoitteet parhaalla mahdollisella tavalla. 
Jos lakeja valmistelevat ministeriöt eivät huomioi lakeja 
toimeenpanevien viranomaisten resursseja tai toimin-
tatapoja, hyväkään lakiteksti ei välttämättä saa aikaan 
toivottua muutosta. Hallituksen esityksissä oli melko 
usein huomautuksia viranomaisten koulutustarpeesta 
ja tiedotustarpeesta yleisölle, mutta ne olivat usein 
yleispiirteisiä. Muutamaan esitykseen sisältyi vaati-
mus seurata tulevaisuudessa uuden lain toteutumista. 
Lisäksi hallituksen esityksissä saatettiin pohtia, milloin 
uusi laki kannattaisi saattaa voimaan. Jatkossa tulisi 
kiinnittää enemmän huomiota siihen, millä tavalla halli-
tuksen esityksissä arvioidaan viranomaisten resursseja 
ja mahdollisuuksia valvoa uusia lakeja.
Analyysin lähtökohdat
Osana paremman sääntelyn kriittistä arviointia on 
erillisessä artikkelissa tarkasteltu lainsäädännön laatua 
viidessä valtiossa (Iso-Britannia, Saksa, Alankomaat, 
Ruotsi ja Suomi) sekä Euroopan unionissa. Tarkastelu 
on pohjautunut OECD:n vuosina 2009–2010 näistä 
valtioista tekemiin niin sanottuihin maatutkimuksiin, 
joita sääntelyasioissa nyttemmin johtavaan asemaa 
noussut OECD teki EU:n toimeksiannosta. Euroopan 
unionia koskeva tarkastelu on pohjautunut järjestön 
omiin dokumentteihin ja alan kirjallisuuteen. OECD:n 
ja EU:n aineistoja on sävyttänyt vahvasti keskeisten 
poliittis-hallinnollisten toimijoiden näkemys sääntelyn 
laadusta ja sen parantamisesta. 
Keskeiset havainnot
Ihannemallin kiteytyminen
Vertailun taustaksi on hahmoteltu OECD:n piirissä 
vuosien mittaan vakiintunut käsitys hyvästä lainsää-
däntötoiminnasta. Sen ytimenä on alun perin ollut 
näkemys siitä, millaisten periaatteiden mukaisesti 
varmistetaan yksittäisen uudistushankkeen hyvä 
laatu. Näitä periaatteita ovat säänneltävän ongelman 
huolellinen analyysi, aito ja kriittinen harkinta sääntelyn 
uudistamistarpeesta, eri toimintavaihtoehtojen sekä 
niiden vahvuuksien ja ongelmien erittely, jota tukee 
riittävä vaikutusarviointi, valmistelun avoimuus ja si-
dosryhmien aito vaikutusmahdollisuus lainvalmisteluun 
sekä hyvin suunniteltu ja tuettu uudistuksen toteutus 
eli implementaatio. 
Tämä jo 1990-luvulla kiteytynyt ydinajatus on 
OECD:ssä sittemmin laajentunut hyvää lainsäädäntö-
toimintaa laajana kokonaisuutena kattavaksi ihanne-
malliksi. Sen osia ovat ajanmukainen uudistusohjelma 
lainsäädäntötoiminnan laadun parantamiseksi eri 
valtioissa ja ylimmän hallitustason vankka poliittinen 
sitoutuminen siihen tavalla, joka tarjoaa hyötyjä myös 
sidosryhmille. Ihannemallin osia ovat myös huolenpito 
koko vallitsevan säännöstön eli kasvavan säädös-
massan ajanmukaisuudesta, johdonmukaisuudesta 
ja käyttökelpoisuudesta, pyrkimys sääntelystä aiheu-
tuvien kustannusten hallitsemiseen ja minimoimiseen 
sekä sääntelyn uudistamista koordinoivan ja edistävän 
keskusyksikön organisointi kunkin valtion hallitusjär-
jestelmän vaikutusvaltaiselle paikalle. 
Tämä laajentunut näkemys on tuonut tarkasteluun 
mukaan sääntelyn johtamisen, prosessit, menettelyt ja 
instituutiot. Vastaavasti eri maiden vertailukin keskittyy 
lainsäädäntöjärjestelmiin kokonaisuutena, ei kaikkien 
yksittäisten säännösten laatuun, mikä olisi sitä paitsi 
mille hyvänsä asiantuntijataholle tai -ryhmälle käytän-
nössä ylivoimainen tehtävä.
Kuilu ihanteiden ja käytäntöjen välillä, maakoh-
taista vaihtelua
Viiden valtion ja unionin tarkastelu ovat tuoneet esiin 
kustakin niin vahvuuksia kuin ongelmiakin. OECD 
näkee yhdeksi perusongelmaksi kaikissa mainituissa 
viidessä valtiossa sen, että paremman sääntelyn oh-
jelmien sisällön ja käytännön toiminnan välille aukeaa 
selvä kuilu, vaikkakin sen jyrkkyys vaihtelee.
Vaikka OECD välttää asettamasta tarkastelun 
kohteena olleita valtioita lainsäädäntötoiminnan 
laadun kannalta paremmuusjärjestykseen, sellaisen 
voi kuitenkin jokseenkin vaivattomasti tunnistaa. Iso-
Britanniaa pidetään lainsäädäntötoiminnan laadun 
kehittäjänä eurooppalaisena ykkösenä, mikä vastaa 
maan oman hallinnonkin käsitystä. Tämä näkyy muun 
muassa vahvana panostuksena säädösehdotusten 
vaikutusarviointiin ja muutoinkin paremman sääntelyn 
kehittämiseen. 
Britannian jälkeen voidaan sijoittaa suunnilleen 
samalle tasolle Alankomaat, Saksa, Ruotsi ja Euroopan 
unioni, joista kullakin on omia vahvuuksiaan. Alanko-
maat on ollut aktiivinen jo 1990-luvulta lukien, ja sen 
viime aikojen ilmeisin menestys on ollut alentaa tun-
tuvasti sääntelystä yrityksille aiheutuvaa hallinnollista 
taakkaa. Sama pyrkimys leimaa Saksan ja Ruotsin 
toimia, joskin kummallakin on myös omat selvät kat-
vealueensa paremman sääntelyn kokonaisuudessa. 
Euroopan unioni on lähtenyt vakavaan työhön lain-
säädäntötoiminnan parantamiseksi vasta 2000-luvulla. 
Se on kuitenkin onnistunut luomaan komissioon viime 
vuosina melko toimivaksi arvioidun säädösehdotusten 
vaikutusten arviointimekanismin. 
2.1 Lainsäädännön laatu Euroopassa – vertailua, ongelmia, kritiikkiä
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Suomi jää tässä vertailussa peränpitäjäksi. Täällä 
aukko hyvien ohjelmien ja niiden käytännön toteu-
tuksen välillä on tavallistakin laajempi, kuten edellä 
selostettu OPTL:n tutkimus hallituksen kärkihankkeista 
osaltaan osoittaa.
Onko käsitys lainvalmistelun hyvistä periaatteista 
realistinen?
Paremman sääntelyn ohjelmat sekä niiden sisältämät 
ideat ja periaatteet hyvästä lainsäädäntöjärjestelmästä 
ovat 2000-luvun mittaan vakiintuneet ja saavuttaneet 
poliittis-hallinnollisessa toiminnassa tietynlaisen 
yleisluonteisen, periaatteessa hyvinkin laajan hyväk-
synnän. Näin on siitä riippumatta, kuinka vakavasti ja 
tehokkaasti näitä ohjelmia on eri yhteyksissä toteutettu. 
Samalla on syntynyt myös eräänlainen paremman 
sääntelyn asiantuntijakulttuuri ja asiantuntijakunta, 
jolla on monia yhteisiä käsitteitä, ajatustapoja ja toi-
mintasuosituksia. Nämä kehityspiirteet ovat sinänsä 
huomionarvoisia riippumatta eri valtioiden tai EU:n 
uudistustoimien konkreettisista tuloksista.
Samaan aikaan on poliittis-hallinnollisissa parem-
man sääntelyn hankkeissa kuten myös akateemisessa 
tutkimuksessa kehitelty lukuisia yleisluonteisia hyvän 
lainsäädännön periaatteita tai standardeja. Näiden 
aitoa merkitystä on kuitenkin toistaiseksi testattu em-
piirisesti yllättävän vähän. On myös esitetty epäilyjä 
sekä kritiikkiä yleisluonteisten laatukriteerien aidoista 
hyödyistä2.
Paremman sääntelyn ihanteiden ja ohjelmien sekä 
toisaalta niiden toteutuksen välinen aukko houkuttelee 
ehdottamaan, että jospa nuo ohjelmat pantaisiin tosis-
saan toimeen, niin varmasti myös lakien laatu paranisi 
käytännössä. Tällä reseptillä olisi epäilemättä hyvät 
puolensa. Mutta on myös hyvä pohtia, rakentuvatko 
nykyisen paremman sääntelyn ohjelmat ja suositukset 
pätevälle ja realistiselle käsitykselle lainlaadinnasta. 
Voivatko ohjelmien niukat tai parhaimmillaan enintään 
maltilliset tulokset johtua näitä prosesseja koskevasta 
viallisesta käsityksestä?
Rationaalisen mallin liiallinen itsestäänselvyys
Nykyisten paremman sääntelyn ohjelmien kuten myös 
OECD:n toimintojen taustana on kiistatta käsitys lakien 
laadinnasta rationaalisena toimintana (Rational choi-
ce). Sen ytimen voi kiteyttää seuraavasti: lainsäätäjä 
tunnistaa tietyn yhteiskunnan ongelman, hahmottelee 
tavoitteen sen korjaamiseksi, harkitsee sitä varten 
eri toimintavaihtoehtoja, ennakoi kunkin (järkevän) 
vaihtoehdon hyötyjä ja ongelmia sekä valitsee tällä 
perusteella optimaalisen säädösehdotuksen. Tämä 
rationaalinen malli näyttää saaneen paremman sään-
telyn ohjelmissa ja toiminnassa hallitsevan ja miltei 
itsestään selvän aseman, vaikka sen ongelmia on jo 
vuosia nostettu esiin niin eri tieteiden kuin käytännön 
lainvalmistelun näkökulmasta. Tieteen puolella kritiikki 
on keskittynyt paljolti erilaisten rajoitetun rationaalisuu-
den mallien kehittelyyn.
Vaihtoehtona institutionaalis-realistinen käsitys 
lainlaadinnasta
Yhtenä vaihtoehtona rationaaliselle mallille on nyt 
esiteltävässä artikkelissa hahmoteltu institutionaalis-
realistista käsitystä lainlaadinnasta. Se ei irtaudu täysin 
rationaalisesta mallista, mutta korostaa erityisesti viittä 
lainlaadinnan peruspiirrettä. Niiden myötä pyritään 
tavoittamaan lainlaadinnasta aiempaa realistisempi ja 
myös sen poliittisia elementtejä kattava käsitys. 
Institutionaalis-realistinen malli korostaa ensin-
näkin lainlaadinnan instrumentalistista puolta. Sen 
mukaan lakien uudistaminen mielletään niin päättäjien 
kuin sidosryhmien toiminnassa välineeksi edistää eri 
tahojen tärkeinä pitämiä asioita. Toiseksi tähdennetään 
kunkin lakiuudistuksen sidettä oikeusjärjestelmän 
kokonaisuuteen. Tätä kautta havainnollistetaan arki-
selle lainvalmistelulle leimallista vaatimusta sopeuttaa 
valmisteilla oleva lakiuudistus vallitsevan säännöstön 
kokonaisuuteen. Tämä korostaa juridisen osaamisen ja 
lakimiesten roolia lainvalmistelussa. Se asettaa myös 
omia vaatimuksiaan ja rajoituksiaan sille liikkumava-
ralle, jonka sisällä uudistuksen sisältöä on mahdollista 
harkita. Tätä voidaan kuvata myös polkuriippuvuuden 
käsitteellä.
Kolmanneksi institutionaalis-realistinen malli 
korostaa tiedon ja asiantuntemuksen erityislaatuista 
merkitystä lainlaadinnassa. Se, mitä pidetään mah-
dollisena ja järkevänä sisältönä lakiuudistukselle, 
määräytyy kunakin aikana vahvasti senhetkisessä 
asiantuntemusyhteisössä vakiintuneiden, pätevinä 
pidettyjen tietojen, ajattelumallien ja argumenttien 
mukaan. Kun tämä yhdistetään lainlaadintaproses-
sien poliittiseen ohjaukseen ja valvontaan, saadaan 
näkyville yksi juuri lainsäädäntötoiminnalle leimallinen 
erityispiirre, joka koostuu tiedon, asiantuntemuksen 
ja politiikan kietoutumisesta yhteen. Tiedon käyttöä 
lainlaadinnassa luonnehtivat lisäksi kaksi huomionar-
voista seikkaa. Moni toimija hyödyntää lainlaadinnassa 
tietoa strategisesti, omien tavoitteidensa edistämiseksi, 
eikä tietoa voi suinkaan pitää pelkästään neutraalina 
voimavarana. Tämän ohella leimallista lainlaadinnalle 
on tiedon epätäydellisyys suhteessa siihen, mitä sään-
neltävästä ilmiöstä ja ehdotuksen vaikutuksista olisi 
tarpeen yleisesti tai rationaalisen valinnan ideaalimallin 
mukaan tietää.
Institutionaalis-realistisen mallin neljäs ominais-
piirre korostaa epävarmuutta lainlaadinnan yhtenä 
keskeisenä ominaispiirteenä. Epävarmuus kattaa 
monia seikkoja, kuten millainen on se yhteiskunnallinen 
tilanne tai millainen on se ympäröivä oikeusjärjestelmä, 
missä uudistettavia säännöksiä tullaan tulevaisuudes-
2 Tästä laajemmin tutkimushankkeen myötä laaditussa artikkelissa Tala, J. Better Regulation through Programs and Stan-
dards. Legisprudence. International Journal for the Study of Legislation. Vol. IV, Issue 2, 2010, 193–212.
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sa soveltamaan. Varmuutta ei ole siitäkään, miten eri 
viranomaiset tai sääntelyn kohteet tulevat vastaisuu-
dessa reagoimaan uusiin säännöksiin. 
Institutionaalis-realistisen mallin tärkeimpiä paino-
tuksia on nostaa esiin erimielisyys jokseenkin kaikkea 
relevanttia lainlaadintaa ohjaavana piirteenä. Lakeja 
valmistellaan ja niistä päätetään nykyajan aidosti mo-
niarvoisissa yhteisöissä erimielisyyden oloissa, sen 
varjossa. Erimielisyys ei ole mikään häiriötekijä, joka 
voitaisiin tai pitäisi sivuuttaa, vaan normaali, hyväksyt-
tävä ja useimmiten myönteinen asia. Tätä ei kumoa 
mitenkään se lainlaadinnalle niin ikään leimallinen piir-
re, että lakien synty edellyttää enemmistöpäätöksente-
koon perustuvissa poliittisissa järjestelmissä riittävän 
laajaa yhteisymmärrystä. Realistinen kokonaiskuva 
lainlaadinnasta vaatii juuri näiden kahden osatekijän 
ymmärtämistä. Eri toimijoilla on eriäviä käsityksiä 
lakiuudistuksen tarpeesta, sisällöstä ja vaikutuksista. 
Tämä ja toisaalta tarve riittävän laajan yhteisymmärryk-
sen aikaan saamiseen ohjaavat lainlaadintaprosessin 
kulkua kohden enemmistön hyväksyttävissä olevaa 
säännösratkaisua.
Erimielisyys lainlaadinnassa ei rajoitu poliittisiin 
kiistoihin ja valtasuhteisiin, vaikka niillä on parlamen-
taaris-poliittisten järjestelmien lainlaadinnalle tärkeä 
merkitys. Tämän rinnalla on otettava huomioon eri-
laisten sidosryhmien erimielisyydet samoin kuin se, 
että myös periaatteessa neutraalit asiantuntijat eri 
yhteiskuntalohkoilta ja lainvalmistelukysymyksistä ovat 
usein vahvasti eri mieltä lakiuudistusten toivottavasta 
sisällöstä.
Hankkeen lähtökohdat 
Tämän osahankkeen päätavoite on ollut selvittää, 
miten paremman sääntelyn ohjelman ja vuoden 
2007 lainsäädäntösuunnitelman pääperiaatteita on 
noudatettu Euroopan unionin säädöksiin liittyvässä 
kansallisessa lainvalmistelussa. Selvitys kohdistui 
viiteen direktiiviin (AV-direktiivi, energiatehokkuus-, 
oikeussuoja-, päästökauppa- ja palveludirektiivi), jotka 
hallitus oli listannut tärkeiksi hankkeiksi lainsäädäntö-
suunnitelmaansa. Hankkeella pyrittiin ennen muuta 
selvittämään ja havainnollistamaan ongelmia, joita 
on vaikuttamisessa unionin lainvalmisteluun ja EU:n 
säädösten kansallisessa toteuttamisessa. Tapaus-
esimerkkejä on tarkasteltu asiakirjojen avulla sekä 
haastattelemalla hankkeiden vastuuvetäjinä olleita 
ministeriöiden virkamiehiä. 
Selvitys on keskittynyt valtioneuvoston ja sen minis-
teriöiden toimintaan. Siellähän on painopiste vaikuttami-
sessa unionin lainsäädäntöön, kuten päävastuu kansal-
lisesta lainvalmistelustakin. Selvityksessä on kosketeltu 
myös valtioneuvostoon luodun, unioniasioita koskevan 
ns. yhteensovitusjärjestelmän toimintaa samoin kuin 
perustuslailla järjestettyä eduskunnan osallistumista 
unioniasioiden valmisteluun. Hankkeessa selvitettiin 
lisäksi kotimaista lainvalmistelua siinä yhteydessä, kun 
mainittuja viittä direktiiviä transponoitiin kotimaiseen 
oikeusjärjestelmään ja pantiin täytäntöön.
Keskeiset tulokset
Yksittäisten virkamiesten ja hallituksen ohjaava 
rooli
Eriteltäessä Suomen kannanoton muotoutumisproses-
sia EU:n säädösehdotuksiin syntyi vahva vaikutelma 
siitä, että asiaa ministeriössä valmistelevan lainval-
mistelijan alun pitäen omaksumalla käsityksellä on 
yleensä vahva ohjaava merkitys. Kuten aiemmissakin 
selvityksissä, valtioneuvoston ja eduskunnan väli-
sessä suhteessa korostuu hallituksen rooli Suomen 
kannanottojen muotoajana ja informaation välittäjänä; 
eduskunnalla ei näy olevan merkitsevää roolia Suomen 
kannanottojen sisällön muotoutumiselle.
Paremman sääntelyn keskeiseksi periaatteeksi on 
Suomessa omaksuttu pyrkimys vaikuttaa varhain ja te-
hokkaasti unionin lainvalmisteluun. Tämä jo vakiintunut 
periaate on ollut taustalla, kun tässä selvityksessä on 
eritelty Suomesta lähteviä vaikutuspyrkimyksiä unionin 
keskeisiin toimijoihin eli komission lainvalmisteluun, 
neuvoston päätöksentekoon ja EU:n parlamentin 
kannanmuodostukseen. Komissiollahan on unionin 
lainsäädäntötoiminnassa keskeinen rooli, koska sille 
kuuluu aloitemonopoli ja perusvastuu lainvalmistelu-
työstä.
Varhaisessa vaikuttamisessa komissiovaiheeseen 
parantamiseen varaa 
Tietoa direktiivien valmistelusta unionissa saatiin koti-
maiseen lainvalmistelukoneistoon viiden nyt selvitetyn 
direktiivin yhteydessä sinänsä varhain. Hankkeiden 
kesken ilmeni eroja siinä suhteessa, missä määrin tosi-
asiassa yritettiin vaikuttaa komission lainvalmisteluun. 
Eroja oli myös lainvalmistelijoiden suhtautumisessa sii-
hen, tulisiko ja missä määrin vaikuttamiseen panostaa. 
Tärkeä havainto on ollut se, että ennakollista vaikutta-
mista ei ollut etukäteen erityisesti ja nimenomaisesti 
suunniteltu. Kaikkiaan voi päätellä, että hallituksen 
lainsäädäntösuunnitelman korostamassa varhaisessa 
vaikuttamisessa unionin lainvalmisteluun nimenomaan 
komissiovaiheessa on selvästi parantamisen varaa. 
Koska vastuu tästä vaikuttamistyöstä ei voi mitenkään 
rajoittua vain yksittäisiin lainvalmistelijoihin ja näiden 
aktiviteetteihin, ministeriöiden poliittinen ja virkamies-
johto on ratkaisevassa asemassa vaikutettaessa ko-
mission lainvalmisteluun ja pyrittäessä parantamaan 
nykykäytäntöjä.
2.2 Suomen vaikuttaminen Euroopan unionin lainvalmisteluun ja direktiivien 
       kansallinen täytäntöönpano Laura Hämynen
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Neuvoston korostunut asema vaikuttamistyössä
Lainvalmisteluvirkamiesten näkemyksen mukaan 
vaikuttaminen neuvoston ratkaisuihin on unionin 
lainvalmistelumenettelyn tärkein kohta. Siinä keskei-
simpiä ovat nimenomaan neuvoston työryhmät, joissa 
valmisteluun osallistuvat eri jäsenvaltioiden ja myös 
komission virkamiehet. Valtaosa lainsäädännön sisäl-
töratkaisuista muotoutuukin neuvoston työryhmissä. 
Osa tässä hankkeessa tarkastelluista direktiiveistä 
kypsyi valmiiksi Suomen toimiessa neuvoston ja sen 
työryhmien puheenjohtajana vuoden 2006 jälkipuolella. 
Puheenjohtajakausi lisää kiistatta yksittäisen jäsen-
valtion vaikutusmahdollisuuksia säädösehdotuksen 
käsittelytapaan ja sisältöön, kuten tämäkin selvitys 
osoitti. 
COREPER:n ja jäsenvaltioiden ministerien tärkeä 
merkitys poliittisesti hankalissa päätöksissä
Työryhmien valmistelun jälkeen asiaa käsittelevät 
EU:n neuvostossa vielä suurlähettiläistä koostuva ns. 
COREPER sekä kunkin jäsenvaltion asianomaiset 
sektoriministerit. Näillä on neuvoston päätöksenteos-
sa muodollisesti viimesijainen ja ratkaiseva valta, ja 
poliittisesti vaikeat päätökset syntyvätkin usein vasta 
näiden käsittelyssä. Päästökauppadirektiivi, jolla on 
ollut epätavallisen korkea poliittinen profi ili, poikkesi 
muista nyt tutkituista hankkeista, koska siinä tärkeät 
ratkaisut syntyivät jopa Eurooppa-neuvoston tasolla 
neuvostonkin roolin jäädessä tavallista suppeammak-
si. Tämän lakihankkeen loppuvaihetta leimasi lisäksi 
se, että pääministerillä ja valtioneuvoston kanslian 
suunnitelmallisella työllä oli tärkeä asema Suomen 
toimien ohjaajina.
Vaikuttaminen Euroopan parlamenttiin hakee 
muotoja
Euroopan parlamentti on nyttemmin neuvoston kanssa 
tasaveroinen päättäjä lainsäädäntöasioissa. Suomen 
lainvalmistelukoneiston vaikuttaminen parlament-
tiin hakee kuitenkin vielä selvästi muotojaan, eikä 
nyt tutkittujen direktiivien yhteydessä voitu havaita 
vakiintuneita, hyvin toimivia käytäntöjä. Varhaisesta 
vaikuttamisesta ei tullut esiin esimerkkejä. Suomen 
puheenjohtajakaudella yhteydenpito neuvoston ja par-
lamentin tai sen valiokuntien kesken oli toki luonnollista 
ja välttämätöntä. Ministeriöistä oli pidetty yhteyksiä 
pääasiassa suomalaisiin EU-parlamentaarikkoihin, 
ja etupäässä yhteydenpito kanavoitui Suomen EU-
edustuston kautta. Nyt tutkituissa hankkeissa ei nous-
sut esiin esimerkkejä huomionarvoisista muutoksista 
säädösehdotuksiin sitä kautta, että oli oltu yhteydessä 
suomalaisiin parlamentaarikkoihin.
Kohti tehostamista ja priorisointeja 
Kokoavasti voi päätellä, että kansallisen lainvalmiste-
lukoneiston mahdollisuuksia ja panostusta varhaiseen 
ja optimaaliseen vaikuttamiseen suhteessa unionin 
lainsäädäntötoimintaan voidaan ja pitäisi yhä tehostaa 
tuntuvasti. Tämä edellyttää käytännössä unionin sää-
döshankkeiden priorisointia vaikuttamispanostuksen 
kannalta ja ainakin tärkeissä hankkeissa suunnitel-
mallista vaikuttamista viimeistään komission alettua 
lainvalmistelun, oikeastaan mieluummin jo sitä ennen, 
kun eri ministeriöissä havaitaan ensi signaaleja unionin 
lähitulevaisuudessa käynnistettävistä säädöshank-
keista. Vaikuttamistyötä priorisoitaessa on hyödyllistä 
ottaa huomioon erot eriluonteisten säädöshankkeiden 
kesken. Osa säädösehdotuksista koskee poliittisesti 
tärkeitä tai herkkiä kysymyksiä, osa taas on melko 
teknisluonteisia. Osa kytkeytyy sillä tavoin unionin 
sisämarkkinasääntöihin tai oikeuskäytäntöön, että 
vaikuttamisessa niiden sisältöön ei avaudu laveaa 
liikkumavaraa. Priorisoinnin ansiosta kyetään niukat 
kotimaiset voimavarat ja asiantuntemus suuntaamaan 
Suomelle tärkeimpiin hankkeisiin ja niissä kulloinkin 
esillä olevaan sisällölliseen liikkumavaraan.
Direktiivien täytäntöönpano kotimaassa: henkilövaih-
tuvuutta pitkissä prosesseissa, panostusta ulkopuo-
lisen asiantuntijuuteen vaikutusten arvioinnissa
Hankkeessa selvitettiin lisäksi kotimaista lainvalmis-
telua siinä yhteydessä, kun mainittuja viittä direktiiviä 
transponoitiin kotimaiseen oikeusjärjestelmään ja 
pantiin täytäntöön. Havainnot olivat monin kohdin 
samansuuntaisia kuin edellä selostetussa, hallituksen 
kärkihankkeita koskevassa tutkimuksessa. Muutamiin 
erityispiirteisiin kannattaa kuitenkin kiinnittää huomio-
ta.
Koska lainvalmisteluprosessi saattaa unionissa 
usein kestää monia vuosia, kotimaisen lainvalmistelun 
kannalta voi syntyä tiettyä ongelmaa siitä, että asiaa 
ministeriössä käsittelevät henkilöt vaihtuvat, jolloin 
informaation välittyminen voi vaikeutua. Sidosryhmien 
kuulemisen merkitys koetaan unionin säädöshankkei-
den yhteydessä yhtä olennaiseksi kuin kotimaisessa 
lainvalmistelussa. Vaihtoehtojen harkinnan rooli ei 
yleensä poikkea edukseen muista lainvalmistelukäy-
tännöistä, joskin yhdessä nyt tarkastelluista hankkeista 
(energiatehokkuusdirektiivi) sekä arvioitiin että hyödyn-
nettiin vaihtoehtoja epätavallisen avarasti.
Säädösehdotusten vaikutusarviointikäytännöissä 
tuli esiin erilaisia, rutiinilainvalmistelusta osin poikkea-
viakin käytäntöjä. Kahdessa hankkeessa konsulttiyritys 
oli mukana vaikutusarvioinnissa, yhdessä vaikutusten 
arviointiin osallistui kaksikin tutkimuslaitosta. Kiintoisa 
havainto on ollut se, että komission laatimaa vaikutus-
arviointia, jonka yleistä laatua on viime vuosina paran-
nettu tuntuvasti, pidettiin kansallisen lainvalmistelun 
kannalta pääosin hyödyttömänä. Sama havainto on 
tehty valtioneuvoston piirissä eri yhteyksissä muutoin-
kin. Koska EU:n säädösten toteuttamisesta joudutaan 
säännönmukaisesti raportoimaan komissiolle, tämä 
johtaa lainvalmistelijat huolehtimaan ainakin jonkin 
tyyppisestä, unionin säädöksen implementoinnin 
seurannasta, missä suhteessa kotimaisessa lainval-
mistelussa on tuntuvasti parantamisen varaa.
